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摘要: 我国无居民海岛开发利用最早起源于新石器时代，距今已有超过 6000 年的历史。无居民海
岛在自然资源、领海基点、国防以及科学研究等方面都具备重要的价值，但其开发与利用的现状却
不容乐观。尽管国家出台了一系列政策用以规范无居民海岛的开发利用，但总体上偏远区域无居
民海岛开发无人问津，部分区域无居民海岛无序与无度开发利用的现象长期存在。因此，文章旨
在通过文献综述，梳理我国无居民海岛使用的现状。主要内容包括: 国内外无居民海岛开发利用
主要研究现状，包含环境承载力、使用权属以及价值评估等方面; 我国无居民海岛开发与保护的法
律、政策支撑; 我国无居民海岛开发利用的实践情况等。从而为无居民海岛的深入研究提供基础
性资料，服务于无居民海岛的开发利用与综合管理。
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The Development and Utilization Status of Non-Ｒesidential Islands in China
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Abstract: The exploitation and utilization of non-residential islands in China originated from the Neolithic
age and has a history of more than 6，000 years． Non-residential islands are of great value in natural re-
sources，territorial waters，national defense and scientific research，but now the utilization status of non-
residential islands is not reasonable． Although a series of policies have been implemented to regulate the
use of non-residential islands，the development of non-residential islands in remote areas had been ig-
nored，and in some areas had long been in a state of disorder and uncontrollable exploitation． Therefore，
this paper aimed to summarize the current status of non-residential islands in China through literature re-
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view，including the main research area of non-residential islands in China，on environmental carrying ca-
pacity，ownership of non-residential island usage and value assessment; legal and policy support for the
development and protection of non-residential islands in China; the practice of the use of non-residential
islands in China． Hopefully，some basic information for the further study of non-residential islands and
serves could be provided for the comprehensive management of non-residential islands．
Key words: Non-residential islands，Environmental capacity，Ownership of non-residential island usage，
Value assessment，Utilization practice，Current status
0 引言
无居民海岛指的是位于不作为常驻户口居住
地的岛屿、岩礁和低潮高地［1］。随着《中华人民共
和国海岛保护法》与《无居民海岛保护与利用管理
规定》等法律法规的出台，以及我国首批 176 个可
开发利用的无居民海岛名录的公布［2］，我国无居民
海岛开发将走向法制化进程。这就要求无居民海
岛开发与利用需要有力的科学依据作为支撑。然
而，纵观国内相关研究，可以看出理论研究相对滞
后，且定性研究较为普遍，缺乏定量分析，在有限的
定量分析上方法参差不齐，没有一套相对固定的研
究体系，说明今后仍需不断完善与丰富无居民海岛
理论体系。本研究通过回顾国内外无居民海岛开
发利用的主要研究领域，我国无居民海岛开发与保
护法律、政策情况与我国无居民海岛开发利用实践
情况，对目前我国无居民海岛开发利用现状做一个
简单综述，从而为无居民海岛的深入研究提供基础
性资料。
1 当前国内外无居民海岛开发利用主要研
究领域
目前，国内对于无居民海岛的研究领域主要集
中在环境承载力、使用权属、开发价值、可持续发
展、管理手段、开发可行性评价以及相关的法律问
题等。而国外对于所谓“无居民海岛”的研究相对
较少，而研究领域也集中在针对环境承载力的个案
研究上，更多地，国外研究主要集中在环境承载力、
海岛生态评价、海岛种群生物学等。针对我国目前
的无居民海岛开发利用的现状，本研究将重点讨论
国内外无居民海岛研究中关于环境承载力、使用权
属以及使用权价值评估的研究现状。
1. 1 环境承载力
总体而言，国内关于无居民海岛环境承载力的
计算方法并没有固定的体系，研究方向主要包括旅
游环境承载力与生态承载力，研究内容主要包括理
论研究以及评价指标体系的构建。李源源等［3］以
生态承载力评价体系为框架，运用层次分析法量化
地提出了一套无居民海岛环境承载力的评价指标，
主要分为环境弹性力、资源承载力与生态系统压力
3 个层次，这是一个定量评价的指标体系，但缺少对
评价方法以及具体评级的论述。张志卫等［4］运用
能值分析法，从种群生态学与可持续发展的角度入
手，通过能流分析，从可持续发展的角度分析了青
岛市大岛的生态服务价值、人口承载力，以及在不
同发展模式下环境承载力的区别，并得到了理论上
最高的环境承载力。涂振顺等［5］引入区域发展阶
段系数和理性值调整系数，针对无居民海岛环境现
状与环境承载力的比较，给出当前海岛现状是否满
足该岛屿的承载力，其指标涵盖环境、社会与经济
等方面，涵盖较为全面。涂振顺等［6］还基于多目标
算法，初步构建无居民海岛资源与环境多目标规划
模型。潘翔［7］结合生态承载力、景观生态学与可持
续发展等多种理论，对平潭县海坛岛生态承载力进
行研究，利用土地利用与景观格局变化，阐述了一
段时间内该岛屿的生态承载力变化趋势，并结合评
价结果，给出了该岛屿可持续发展的建议与对策。
而国外关于无居民海岛环境承载力的计算方法大
多偏向生态层面的可持续发展，而对于社会与经济
层面的环境承载力论述较少。Nam 等［8］同样使用
了能值分析方法，阐述了在不同发展情况下韩国当
地一处无居民海岛的人口承载力。Pamungkas 等［9］
基于可持续发展理论，重点通过渔业发展水平来评
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估当地一处无居民海岛的环境承载力。
1. 2 使用权属与法律制度
关于无居民海岛权属问题，在 2009 年以前，学
术界普遍认为无居民海岛归属权尚不清晰，产生了
任意占用与随意开发等对海岛生态有严重负面影
响的行为。桂静［10］、谭柏平等［11］阐述了无居民海
岛权属问题的重要性，而我国在这方面的法律情况
仍相对较为滞后。2010 年 3 月 1 日，我国正式出台
了《中华人民共和国海岛保护法》，明确了国家对无
居民海岛拥有所有权，该法有效解决了权属不明而
导致无居民海岛无序利用的历史遗留问题，有利于
我国对无居民海岛的开发利用与保护。在明晰权
属后，胡家强等［12］指出，目前对于无居民海岛流转
的法律规范还比较欠缺，对拥有无居民海岛所有人
所拥有的权利仍不明晰，出让方式仅有单一的转
让、出租、抵押 3 种类型，在流转过程中，监督单位尚
不确定，登记制度与评估体系仍然有待改进等问
题。提出下一阶段关于无居民海岛权属问题的研
究方向是如何建立一套完整的无居民海岛使用权
二级流转市场管理制度。李晓冬等［13］分析建立流
转市场规范制度在推动市场发展、提升海岛管理水
平以及优化海岛产业布局等方面具有的重要意义，
同时对比总结其他国有资源流转制度在流转形式、
流转范围、流转程序和流转登记等主要方面的政策
内容，分析并探讨无居民海岛使用权流转管理制度
的设计。
1. 3 使用权价值评估
2010 年 6 月 13 日财政部和国家海洋局联合下
发了《关于印发〈无居民海岛使用金征收使用管理
办法〉的通知》，推动了有偿使用制度在无居民海岛
管理中的应用。在理论角度层面，幺艳芳等 ［14］分
析了无居民海岛使用权估价的可行性与难点，提出
使用市场法、成本法与收益法进行估价，并指出目
前在无居民海岛流转中存在法律体系不完善、评估
队伍不完备、仍未出台估价标准以及人才队伍欠缺
等问题，并提出了相应的对策与建议。王晓慧［15］在
总结现有的评价方法及其局限性的基础上，提出无
居民海岛使用权估价体系的框架，包括评估管理体
系、评估理论体系与评估技术体系，为无居民海岛
市场化提供了一定的理论支持。而从实际方法的
角度而言，潘怡等［16］综合使用了影子工程法、市场
价格法与旅行费用法，对南麓列岛的供给服务、调
节服务、文化服务进行了计算。欧阳志云等［17］基于
生态系统功能作为评价依据，分别评估了海南岛的
生态经济价值与生态产品价值。吴珊珊等［18］从旅
游用无居民海岛的角度建立无居民海岛价值分类
体系，并且分析了各种类型无居民海岛的价值特
征。冯友建等［19］借鉴土地估价理论与方法，对工业
用无居民 海 岛 价 格 评 估 作 了 一 定 探 究。吴 珊 珊
等［20］还从空间资源价值的角度，提出了比较法、成
本法和收益法 3 种估值方法。
1. 4 总结
总体而言，国内在海岛环境承载力方面的研
究，主要集中在资源承载力与基于时间尺度的生态
足迹，而将海岛视为“环境 － 经济 － 社会”的区域性
复合生态系统的环境承载力研究还较少，其研究的
理论基础基本上都为可持续发展理论。潘翔等［21］
指出，可持续发展理论运用于海岛承载力是缺乏适
宜性的，当前研究缺乏对海岛环境机制与环境过程
的深入探讨，形成的决策方案实际上缺乏深度与广
度，需要更加合理的理论框架。
国内在无居民海岛使用权的法律规范方面的
研究，主要集中在市场资源配置的方法与管理上。
在《中华人民共和国海岛保护法》出台后，有效解决
了无居民海岛的归属问题，但是无居民海岛市场化
配置的政策仍然不完善，缺乏对应的法律依据，为
无居民海岛实施管理增添了难度。李晓冬等［22］提
出，在未来，要逐渐明晰无居民海岛资源化配置的客
体及他们所拥有的权利，并逐步建立与完善无居民海
岛使用权的流转体系，完善资源市场化配置的评估体
系，为无居民海岛的资源配置市场化提供基础。
国内在海岛使用权价值评估方面的研究，评估
方法主要是使用揭示偏好法和陈述偏好法，具体步
骤为使用两种方法分别进行评估后，提出一个价值
范围的简单价格评估方式。闻德美等［23］指出，这种
简单联合使用的方法在结果上缺乏可靠性和有效
性，有时对于同一个评估对象，使用不同方法的评
估结果会有较大的差异。因此，在今后的研究中，
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需要考虑跨学科合作、动态评估以及实物期权应
用，加强评估结果的可靠性，为我国建立无居民海
岛使用权资源化配置的管理提供理论支撑。
2 我国无居民海岛开发与保护的法律、政策
支撑
从 20 世纪 90 年代末以来，我国无居民海岛的
开发一般由政府授权，采取出租或合作开发的模
式，其目的在于引入私人资本，但是除少数项目外，
大部分经营项目开发效果不佳。我国根据实际需
要，于 2003 年出台了《无居民海岛保护与利用管理
规定》，第一次明晰了无居民海岛开发活动在法律
范围内的允许与规范。2010 年 3 月 1 日，国家出台
了《中华人民共和国海岛保护法》，明确规定了“无
居民海岛为国家所有，由国务院代表国家行使无居
民海岛所有权”，为无居民海岛的综合管理奠定了
法制基础。在《无居民海岛保护与利用管理规定》
出台之后，我国第一部关于无居民海岛开发管理的
地方法规，是 2004 年 7 月 28 日出台，并于 2005 年 1
月 1 日正式实施的《宁波市无居民海岛管理条例》，
该法规规定无居民海岛用途为旅游、娱乐性经营，
若用作其他用途需向海洋主管部门申请; 政府需通
过“招拍挂”确认无居民海岛利用人; 规定了使用权
限为 40 ～ 50 年; 该法规为今后无居民海岛地方法规
定下了一个基本的制定方向。2007 年 9 月浙江省
政府下发《关于进一步加强无居民海岛管理工作的
通知》，要求浙江省各地方完善无居民海岛保护与
利用的审批机制。在《中华人民共和国海岛保护
法》出台之后，各地积极响应，辽宁省、山东省、广西
壮族自治区、福建省、海南省以及广东省都各自出
台了地方性无居民海岛开发与保护法规，完善了当
地关于无居民海岛管理的法规体系。但地方级别
中的海岛保护规划实际上处于落后状态，省级以下
海岛保护规划也并非强制，导致规划仅包含国家与
省级层次，并没有明确至地方; 且并没有明确无居
民海岛开发项目的开发用途、方式以及程度，仅在
建筑物高度、建筑物密集度等指标对开发行动加以
限制，反而限制了开发者的开发利用，影响开发活
动的积极性，并不能发挥出规划应有的作用［24 － 25］。
因此，未来地方无居民海岛管理法规应向科学化、具
体化、合理化方向发展，为今后更多的私人资本参与
无居民海岛利用与建设打下良好的法律和政策基础。
3 我国无居民海岛开发利用实践情况
目前，首批可开发利用的无居民海岛中，除旅
游娱乐用岛以外，尤其是与国家基础设施建设相关
的项目，如交通运输用岛、城乡建设用岛等，其开发
主要由政府部门或者相关国有企业负责，其开发模
式多为政府主导，与企业共同开发。如广西壮族自
治区钦州市茅尾海东岸滨海新城项目中的龙门跨
海大桥项目，该项目依托当地 8 座无居民海岛，将钦
州市和防城港市连接起来，是连接广西沿海三市的
关键性工程。该项目的开发主要由政府进行招标，
由中标的大型国有企业进行工程实施。该项目中
关于旅游娱乐项目用岛的开发，政府与企业均有参
与其中。上述钦州市滨海新城项目中，独山背岛将
被建设成为旅游休闲岛，开发中，政府将负责对该
岛生态环境以及周边红树林进行整治修复，由企业
进行娱乐项目的开发与利用，该案例也是大部分无
居民海岛开发利用的模式。而个人与单位独自开
发这种模式也在其他地方有所应用，但基本上该模
式仅限于旅游娱乐用岛的开发。如 2011 年 11 月
11 日，宁波大羊屿岛以 2 000 万元被宁波高宝投资
有限公司购买下该岛屿 50 年使用权，将其作为高端
旅游休闲区开发。
2011 年 4 月 20 日，我国关于《无居民海岛使用
申请审批试行办法》出台，进一步确定了通过审批、
招标、拍卖、挂牌的方式作为无居民海岛出让的基
本模式。财政部和国家海洋局在颁布的《无居民海
岛使用金征收使用管理办法》中，也进一步明确了
配置无居民海岛的“招拍挂”模式。一系列法律法
规的出台标志着“招拍挂”成为未来无居民海岛使
用权出让模式的标准。浙江省出台了《无居民海岛
使用权招标、拍卖、挂牌出让管理暂行办法》，广东
省出台了《广东省出让无居民海岛使用权招标拍卖
挂牌管理办法》，山东省、广西壮族自治区、福建省
等均出台了相关文件与条例，为无居民海岛使用权
的市场化进程起到了推动作用。但纵观“招拍挂”
实施后的成交案例，仅有两处成交案例，分别为宁
波大羊屿岛与珠海三角岛。总体而言，无居民海岛
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使用权“招拍挂”的管理模式依然处于探索阶段，缺
乏统一的模式，因此导致了申请审批的复杂与繁
琐，对无居民海岛的开发利用造成了严重的负面影
响。在无居民海岛开发的融资渠道上，一方面我国
无居民海岛使用条例不明确，导致了开发利用中的
贷款机制不明晰，从而影响了无居民海岛开发程
度，社会资本参与程度不高; 另一方面，贷款机构对
于相关政策以及开发实际情况不熟悉，进一步影响
了无居民海岛开发利用的抵押贷款机制; 同时，因
为缺乏专项资金，以及无居民海岛本身难以利用的
特点，我国无居民海岛开发利用的融资渠道进一步
受到了限制，虽然已有一些海岛整治修复与保护的
项目付诸实施，但效果大多不佳。对于无居民海岛
开发参与度，社会参与低的主要原因为无居民海岛
开发成本高昂，尤其是基础设施建设与供水供电
等，而项目投入后收益少，变现时间长，严重影响了
社会资本参与无居民海岛开发的积极性。无居民
海岛使用权的“招拍挂”道路还需要进行不断探索，
在现阶段，应协调好“招拍挂”和审批的出让方式，
在逐步完善“招拍挂”模式的前提下，建立起完备的
无居民海岛二级市场体系框架，能够让社会资本在
无居民海岛的使用过程中得到更大的参与。
4 结语
我国在无居民海岛开发利用的实践中取得了一
定的进展，但仍然有不足之处，下一阶段仍需在科学
评价机制、法律法规体系与市场化进程等方向上积极
探索，不断拓展，为科学管理无居民海岛以及为市场
化配置无居民海岛资源提供条件，丰富理论体系，为
无居民海岛综合管理的实践奠定坚实的基础。
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